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Een andere marktwerking in de ruimtelijke ordening 
Door: Barrie Needham 
ESSAY  
Overheden en marktpartijen werken bij de ontwikkeling en realisatie van 
ruimtelijke plannen steeds vaker samen. Voorstanders van de 
ontwikkelingsplanologie juichen dat toe. Volgens Barrie Needham, hoogleraar 
planologie, leidt dit echter tot een ongezonde concentratie van macht en 
onvoldoende verantwoordelijkheid van burgers voor hun leefomgeving. Hij 
pleit niet voor méér marktwerking, maar voor een ándere marktwerking. 
De afgelopen jaren heb ik veel internationaal vergelijkend onderzoek verricht naar het 
ruimtelijke beleid in Nederland en andere westerse landen. Het meest opvallende daarbij is 
dat in Nederland – in tegenstelling tot veel andere landen – bijna altijd een overheidsinstantie 
actief betrokken is bij de ruimtelijke inrichting. Er komt ook bijna geen ruimtelijk project van 
de grond zonder subsidie van de overheid, vooral van het Rijk. 
 
Eigen verantwoordelijkheid 
Ruimtelijke beleid in Nederland lijkt daarmee op een dans om het gouden kalf van de 
rijkssubsidies. Dat vind ik ongezond en onwenselijk. Ik wil dat illustreren met twee 
voorbeelden. 
Het eerste betreft verouderde bedrijventerreinen die met enorme (en dus dure) inzet van 
gemeenten en forse overheidssubsidies geherstructureerd worden. De veroudering is echter te 
wijten aan de bedrijven zelf, dus moeten zij verantwoordelijk worden gesteld voor onderhoud 
en beheer. Nu draait de belastingbetaler op voor hún wanbeheer. 
Het tweede voorbeeld betreft gemeenten die de verantwoordelijkheid dragen voor de kwaliteit 
van de leefomgeving in een woonwijk, terwijl de bewoners daar direct voordeel van hebben. 
De bewoners zouden daar zélf verantwoordelijk voor moeten zijn. Als iemand zijn huis wil 
uitbreiden is dat een zaak tussen hem en zijn naaste buren. Nu beslissen gemeentelijke 
organen als Bouw- en Woningtoezicht daarover en beperkt de betrokkenheid van de 
wijkbewoners zich tot het al dan niet indienen van een bezwaarschrift. Meer in het algemeen 
vind ik het niet goed dat wij als burgers zo weinig verantwoordelijkheid voor onze eigen 
leefomgeving nemen. Die houdt op als we de voordeur of het tuinhek achter ons dichttrekken. 
Daarbuiten is het een zaak van ‘de overheid’. 
Dat we in Nederland – ondanks het gevit op de overheid – blijkbaar veel vertrouwen hebben 
in onze bestuurders en ambtenaren, kun je opvatten als een compliment aan ons openbaar 
bestuur. Maar, zoals de beroemde Wet van Lord Acton (1834-1902) stelt: ‘Power tends to 
corrupt, and absolute power corrupts absolutely’. In Nederland komt de macht over de 
leefomgeving steeds meer in de handen van de overheid – vooral van gemeenten – en van 
grote projectontwikkelaars. Dat leidt lang niet altijd tot misbruik, maar we kennen allemaal 
gevallen van arrogantie, onderonsjes, zelfverrijking, het negeren van voorgeschreven regels, 
verspilling van gemeenschapsgelden en dergelijke. Wat denkt u bijvoorbeeld van de 
‘dreigbrieven’ die sommige gemeenten aan grondeigenaars sturen op locaties waar die 
gemeenten bezig zijn grond te kopen: ‘Als u uw grond niet aan ons te koop aanbiedt, kunt u 
rekenen op onze tegenwerking’ Of van een gemeente die met een projectontwikkelaar 
afspreekt: ‘Als u meewerkt aan dit project, krijgt u voorrang bij het eerstkomende project dat 
wij leiden’. Of van een gemeente die met een ontwikkelaar afspreekt dat de laatste alle 
herstructureringsprojecten op gemeentegronden in de binnenstad mag uitvoeren. Het zijn 
voorbeelden van minstens een tendency to corrupt. 
 
Onroerendgoedregels 
Deze tendency to corruption is te voorkomen door de macht en invloed over onze 
leefomgeving zo veel mogelijk te verdelen en te deconcentreren tot op het laagste niveau. Tot 
op het niveau van de burger dus. Maar hoe doe je dat? 
Mensen die samenleven moeten dezelfde leefruimte met elkaar delen. In Nederland is dat 
geen gemakkelijke opgave. Wij hebben gemiddeld immers slechts 2000 vierkante meter 
‘droge’ grond tot onze beschikking. De straat waarin we wonen, moeten we delen met vele 
anderen. Om conflicten over het gebruik van die ruimte te voorkómen of op te lossen, zijn er 
regels opgesteld over hoe wij grond – of breder gezegd, onroerend goed – gebruiken. 
Deze regels zijn veel ouder dan de tamelijk recente wet- en regelgeving rond de ruimtelijke 
ordening. De eerste onroerendgoedregels dateren al van vierduizend jaar geleden – uit die 
periode zijn grenspalen gevonden waarop staat wie welke rechten heeft op de afgegrensde 
grond. 
Er bestaat een breed scala aan onroerendgoedregels. Denk in Nederland aan het burenrecht, de 
civiele aansprakelijkheid bij onrechtmatige daden, erfdienstbaarheden, kwalitatieve 
verplichtingen en mandeligheid. Het burenrecht geeft de eigenaar van grond het recht anderen 
hun werkzaamheden te laten staken als die onrechtmatig overlast geven; het is een 
privaatrechtelijke versie van de Hinderwet. Met een erfdienstbaarheid kun je regelen dat de 
eigenaar of huurder van een perceel grond het recht heeft een ander perceel op een bepaalde 
manier te gebruiken; het recht van overpad is daar een bekend voorbeeld van. Met een 
kwalitatieve verplichting mag de eigenaar van een perceel geen acties ondernemen die zijn 
perceel minder geschikt zouden maken voor bepaalde functies, zoals natuurbeheer. 
Mandeligheid betreft het delen van gemeenschappelijk muren en sloten. Menig planoloog of 
stedenbouwer heeft nog nooit van deze onroerendgoedregels gehoord, laat staan dat hij weet 
hoe hij ze kan inzetten bij de inrichting en het beheer van leefruimtes. Alternatief voor 
ruimtelijke ordening Ga je bij de ruimtelijke inrichting uit van de Wet ruimtelijke ordening en 
de Wet milieubeheer, dan is de overheid altijd partij en worden de zaken voor ons geregeld. 
En dat kan zoals gezegd tot een ongezonde concentratie van de macht leiden. 
Kunnen wij als burgers die inrichting ook zélf regelen, gebruikmakend van bestaande 
onroerendgoedrechten? En kunnen we de zorg voor onze leefomgeving voor ons, onze 
kinderen en kleinkinderen niet veel meer en vérstrekkender op ons nemen door betere 
onroerendgoedregels op te stellen en meer mogelijkheden te creëren voor het samenleven 
volgens die regels? 
Ervaringen in het buitenland laten zien dat het kan. Daar komt het bijvoorbeeld veel vaker 
voor dat bedrijven samen het beheer van een bedrijventerrein op zich nemen. In de Verenigde 
Staten is het vrij normaal dat de bedrijven op een bepaald terrein de gemeente vragen de 
onroerendgoedbelasting op hun terrein te verhogen en de meeropbrengsten aan de vereniging 
van eigenaren over te maken, opdat die het terrein beter kan onderhouden. Dat soort 
particulier terreinbeheer komt in Nederland niet voor, kán ook niet voorkomen: dat heeft te 
maken met onder andere beperkingen in het huurrecht, in de regelgeving rond 
kettingbedingen en lidmaatschap van verenigingen. 
Ook komt het elders vaak voor dat bewoners het beheer van hun wijk zelf uitvoeren door een 
‘Home Owners’ Association’. Een commerciële ontwikkelaar bouwt dan een wijk en 
verkoopt de woningen onder de voorwaarde dat de eigenaars zich aan bepaalde verplichtingen 
verbinden, zoals het niet veranderen van de bestemming, en afspraken over onderhoud, 
bijbouwen, dakkapellen. Daarnaast richt de ontwikkelaar een ‘Home Owners’ Association’ 
op, waarvan alle eigenaren automatisch lid zijn. Als een bewoner zich niet aan de regels 
houdt, is de Home Owners’ Association bevoegd een privaatrechtelijke zaak tegen de 
bewoner aan te spannen. In Nederland komt de situatie op het Borneoeiland/ Spoorburg in 
Amsterdam daar nog het dichtst bij in de buurt. Via een vindingrijke maar omslachtige 
juridische constructie wordt het appartementenrecht daar gebruikt voor beheer en onderhoud 
van een hele buurt. 
Uiteraard is zo’n actieve betrokkenheid bij het beheer en onderhoud van de eigen 
woonomgeving niet zaligmakend. Er zullen velen zijn die het liever aan ‘de overheid’ 
overlaten. Dat mag zoals gezegd opgevat worden als een teken van vertrouwen in de overheid 
die dat vertrouwen kennelijk heeft gewonnen met geslaagde projecten voor landwinning, 
landinrichting, nieuwe woonwijken, herstructurering van woonwijken en binnensteden. Maar 
deze passieve houding van de burger komt ook nogal eens voort uit de wens ‘de overheid’ 
alles te laten betalen. En daar kunnen we in de toekomst niet op rekenen. 
 
Bescheiden rol overheid 
In hoeverre kan de sturende rol van de overheid in de ruimtelijke ordening door zelfregulering 
via onroerendgoedrechten vervangen worden? Veel beslissingen over de leefomgeving 
moeten immers op een hoger niveau dan dat van de individuele burger worden genomen. 
Over het al dan niet openhouden van de Veluwe kun je burgers niet direct laten beslissen. Dat 
geldt ook voor de inrichtingsprincipes die al tientallen jaren centraal staan in het 
overheidsbeleid, zoals ruimtelijke samenhang en ruimtelijke diversiteit. Voorzover ze zijn 
toegepast en nageleefd hebben ze ervoor gezorgd dat er in Nederland nog steeds verschil 
bestaat tussen stad en platteland, dat winkelcentra niet ver buiten de stad worden gebouwd, 
enzovoort. Het is niet realistisch te denken dat deze aspecten van het ruimtelijke beleid door 
de burgers kunnen worden bepaald. Er blijven dus zeer belangrijke taken over voor Rijk, 
provincie en gemeente. 
Bij de uitvoering van die overheidstaken kunnen we kiezen voor toelatingsplanologie of 
proactieve planning. In het eerste geval stelt en schept de overheid de voorwaarden voor 
ontwikkeling; in het tweede geval treedt ze op als medeontwikkelaar. 
Ik zie de overheid liever in de eerste rol dan in de tweede. Dat heeft ten eerste te maken met 
de al eerder genoemde concentratie van macht in de ruimtelijke inrichting. Als 
medeontwikkelaar werkt een overheidsinstantie tegenwoordig in een BV samen met een 
steeds kleinere groep van steeds grotere particuliere ontwikkelaars. Beide worden steeds 
ambitieuzer in de uitoefening van de gedeelde macht, en beschermen elkaar tegen kritiek van 
buiten. Immers, hun gedeelde financiële belangen zijn groot. En al schermen de pleitbezorgers 
van de ontwikkelingsplanologie met uitspraken als ‘het betrekken van alle stakeholders’, we 
weten uit ervaring dat zo’n uitspraak vaak leeg is. De stakeholders die ook grond en geld 
bezitten, worden er nog wel bij betrokken, al was het alleen omdat hun inbreng onmisbaar is 
(zie het geslaagde project Paleiskwartier ’s-Hertogenbosch in Geografie 2004, oktober). Maar 
de stakeholders die geen macht en rechten hebben, worden slechts indirect betrokken, via 
leden van de gemeenteraad. Overigens wordt het begrip stakeholders consequent verkeerd 
gebruikt. Men gebruikt het woord stakeholders, maar bedoelt shareholders. 
Dat zijn mensen met macht, geld en rechten. Daar komt bij dat de staatkundige verdeling van 
bevoegdheden bepaalt dat de belangrijkste beslissingen genomen worden door het openbaar 
bestuur – welke afspraken er van tevoren ook gemaakt zijn met de direct betrokkenen. Ik ben 
zeer wantrouwend als anderen grootse plannen maken voor andermans grond, alsof het hun 
éigen landgoed was. 
De tweede reden om de overheid liever een voorwaardescheppende dan een pro-actieve rol 
toe te kennen, vloeit voort uit de toenemende pluriformiteit van de Nederlandse samenleving. 
Hierdoor wordt de inhoud van een ruimtelijk algemeen belang steeds magerder: er is steeds 
minder consensus over wat een goede ruimtelijke orde is. Volgens mij moeten we stoppen 
met het wanhopig zoeken naar nieuwe alomvattende ruimtelijke visies, en moeten we meer 
aandacht besteden aan procedures die het algemeen belang belichamen. In de eerste helft van 
de 20ste eeuw was nog het mogelijk ruimtelijke plannen te maken waar bijna iedereen achter 
stond; de inhoud van het plan belichaamde het algemeen belang. Maar dat algemene belang is 
allang niet meer zo eenduidig. Waar nog wel consensus over bestaat, is dat bij het maken en 
vaststellen van een ruimtelijk plan bepaalde procedures gevolgd moeten worden die openheid, 
rechtszekerheid, rechtsgelijkheid en dergelijke waarborgen. Zolang die procedures gevolgd 
zijn, wordt de inhoud geaccepteerd, al is het soms morrend. 
En ten slotte: als de overheid optreedt als steller en schepper van voorwaarden, kan zij door de 
administratieve rechter worden gecontroleerd. Het is de taak van de rechter de burger te 
beschermen en de burger heeft het recht hier een beroep op te doen. Bij plannen die 
overheden en projectontwikkelaars samen ontwikkelen staat de burger vaak buitenspel; als hij 
het er niet mee eens is, kan hij slechts met veel moeite zijn recht halen. Dat komt omdat de 
gemeente bij het opstellen van de overeenkomst met de projectontwikkelaar meestal een 
inspanningsverplichting aangaat om hun gezamenlijke plan door de gemeenteraad te loodsen. 
Bezwaarschriften worden in die situatie niet graag ontvangen en niet onbevangen behandeld. 
Dat dit averechts kan werken zien wij bij het afblazen van het omstreden plan voor het Multi-
modaal transportcentrum bij Valburg in de Betuwe. Daar probeerden overheden en 
projectontwikkelaars samen een enorm terrein te ontwikkelen voor de overslag van goederen 
tussen schip (Waal), trein (Betuweroute) en vrachtwagen (A15, A50 en A15). Uiteindelijk 
moesten ze het hoofd buigen voor het lokale verzet, en het project afblazen. 
 
Een andere marktwerking 
Dit artikel heeft ‘Een andere marktwerking’ als titel en niet ‘Meer marktwerking’. Bij het 
laatste denk je aan liberalisering, privatisering, verzelfstandiging. In de praktijk komt het vaak 
neer op minder overheid en meer macht voor het bedrijfsleven. Het zal duidelijk zijn dat ik 
daar geen voorstander voor ben. Bij ‘meer marktwerking’ denk je ook aan minder regels van 
de overheid. Dat bepleit ik evenmin. Marktwerking ontstaat wanneer mensen (rechtspersonen) 
onderling zaken doen, wanneer ze ‘zaken zelf uitzoeken’. Die uitdrukking is echter 
misleidend want er zijn weinig belangrijke afspraken te maken zonder regels. Elke markt – 
zelfs de meest liberale – vereist structurering door de overheid, en onroerendgoedrechten 
maken deel uit van die marktregels. 
Ik ben geen voorstander van meer marktwerking en minder overheidsregels, maar ik stel wel 
voor om andere regels voor de marktwerking te hanteren, door meer gebruik maken van 
onroerendgoedrechten en deze desnoods te wijzigen. De overheid blijft ‘marktmeester’, maar 
stuurt op een andere manier – meer als een FIFA die regels opstelt en als scheidsrechter die ze 
handhaaft, dan als medespeler. Wij – de burgers en de bedrijven – zijn de spelers in het veld. 
Als wij het spel van ‘richt-jeeigen- leefomgeving-in’ willen spelen, moeten wij daar goede 
regels voor hebben en een goede scheidsrechter die het spel op afstand volgt.  
‘Eigen verantwoordelijkheid dragen’ wordt vaak gezien als liberaal. ‘Zelfredzaamheid’ wordt 
geassocieerd met Balkenende en Zalm. Maar de bescherming die onroerendgoedrechten 
geven, kan zowel arme als rijke mensen ten goede komen, en kan de positie van de 
machtelozen versterken tegenover de machtigen. De politiek machtigen moeten dan 
accepteren dat de machtelozen sterke rechten krijgen en dat de rechters de uitoefening ervan 
beschermen. Dan is er sprake van empowerment van gewone mensen.  
 
